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A- GIRIS

Bilindigi gibi, kamu harcamalarmn asgari diizeyde tutulmast ve ekonomide degi-
gim yaratmayacak vergilerle finansmani, klasik iktisata gore devletin tiiketici oldugu an-
layistyla ileri siiriilmiig tezlerdir, Klasik biilge anlayigt da aynr varsayummlardan hareketle
kamu kesiminde tasarruf ve suistimalin dnlenmesine dayah ilkeler geligtirmigtir.

Giiniimiizde ise, devlet biitgesinde yeni teknikler kullanarak israft énlemenin ya-
misa, kamu hizmetlerinde verimliligi saglamak ve artirmak 6n plana ¢ikmig durumda-
dir. Bu amagla geligtirilen tekniklerden bir tanesi olan Sifir-Esash Biitgeleme (SEB),
1924 yilinda sbzedilen bir yonetim teknigi iken, 1970'erde yeniden giincellik kazanmrg
ve ABD de gerek Ozel, gerekse kamu kesiminde genig ¢apta kullamlmaya baglanmagtr
(1).

SEB, diger biit¢e tekniklerinden farkli olarak, yeni yil biitgesinin bir dnceki yil
biltcesindeki 6deneklere bagiml kalmadan hazirlanmast ve daha dnceki yillar biitgelerin-
deki niteliklerini gozoniinde tutmadan, tiim kamu hizmetlerinin yeniden degerlendirilme-
si esasmna dayanmaktadir (2). Bu niteliginden otiirii, kamu kesiminde israft dnleyecegi
gerekgesiyle, Tiirkiye'de devlet biitgesinin bu ¢agdag teknikle hazirfanmasi istenmekte-
dir.

B- TEORIDE SIFIR-ESASLI BUTCELEME

Kamu gelirleri ve dolayssiyla toplam kamu harcamatan veri iken, kamu faaliyet-
lerinde bir dncelik stralamas) yaparak daha 6ncelikli faaliyetlere daha fazla fon tahsis et-
mek, buna kargilik daha az tncelikli faaliyetiere ayrilan fonlan kismak, hatta belki bazi
faaliyetleri iptal etmek, ekonomik rasyonalite geregidir. Bu amagla, biitgede yeniden de-
gerlemeye tabi tutulan her programin 6denegi, kamu faaliyetleri icindeki tncelifine gore
arttwilr, azaltir veya iptal edilir. Sosyal giivenlik harcamalari, borg 6demeleri gibi ka-
lemlerin ise, devlet anlayiginda bir degigiklik olmadiB: siirece azaltilmasi veya iptal edil-
mesi miimkiin oimadigindan, devarnkilik arzetmeleri gerekir (3).

Yeni programlart biitgeye alip almamanin yamsira, uygalanmakta ofan tiim prog-
ramlarin da yeniden gozden gegirilmesi, etkinliklerinin devam etmesi halinde eski prog-
ramin yeni yil biitgesine tekrar konmasi veya verimsiz programlarm iptaline karar veril-
mesi esasina dayanan Sifir-Esasht Biitceleme siiresince, dért agamadan stzetmek miim-
kiindiir. Bu agamalar; kisaca, karar birimlerinin belirlenmesi, kacar (program) paketleri-
nin olugturulmast, fayda-maliyet analizi ile karar paketlerinin deZerlendirilerek siralan-
mas: ve kaynak 1ahsis edilmesidir (4).
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Karar birimleri; programlar, fonksiyonfar, harcamaci birimler veya belirli du-
rumlarda harcama kalemleri olabilir (5), yeter ki karar biriminin baginda dncelikleri be-
lirleyebilme yetkisi olan bir yonetici bulunsun.

Faaliyetin amact veya yapilacak igin sonucunun, amali kaynak ve personel gerek-
siniminin, performans dlgiimiiniin, alternatiflerin, tiim birim icindeki yararlarnin dzet-
lendigi karar paketlerinin olusturulmas1 agamast, SEB nin anahtarider. Her yonetici,
kendi karar paketini hazirlamak icin cari yil uygulamalarini, gelecek yit tistlenmek iste-
dikleri ayni ig igin gerekli isgiicii miktar ile diger maliyet unsurlarini; olagan faaliyetin
yamsira yeni program olugturulacaksa ihtiyaglar, eskidenberi sirdiirdiikleri igler ile iist-
lenecekleri yeni iglerin alternatiflerini belirtmek durumundadir (6). Karar paketlerinin sa-
y1s1 ve yapiss, harcamaci birimin Gstlendigi faaliyetlere gore degigir (7). Buyiik olgekti
bir kurulugta, binlerce karar paketi olugabilecegine gore, kompiiter sistemine de ihtiyag
oldugu aciktir,

Oncelikli karar paketlerinin belirlenmesi i¢in, kararlar (programlar) arasmda
objektif kriterlere gore siralama yaprimas: gerekir, Her program i¢in yapilacak harca-
malar karsiliginda elde edilecek faydalar ile karar paketinin kabul edilmemesi halinde
olugacak maliyetler bilinmeli ve teorik olarak biitce miktar: belli ise, program paketleri
azalan fayda derecesine gore siralanmalidir. Siralamada genellikle iki yol onerilir (8).

Kurulug faaliyetlerini stmflandirmak igin, alt diizey yoéneticileri, olugturduklan
komisyonkarda her alt birim tarafindan hazirlanan raporlan gbzden gegirir ve toplam
programlart siniflandirirlar. Siralama iglemi, her yonetim kademesinde devam eder ve
bitylece alt diizeylerden gelen karar paketleri, en list idareciye geldifinde tek ve birlegti-
riliig sekilde titm faaliyetler belirlenmig olur,

Karar paketlerinin siralanmasimda kullamlan bir diger yaklagim da, iizerinde diigii-
niilecek harcama miktarlanmin ¢esitli seviyelerdeki yoneticiler arasinda paylagtiriimast-
dir, Ornegin, itk gbzden gegirecek olanlar, teklif edilen harcamalarin % 50 lik kst s1-
ralarlar, difer diizey yoneticileri % 50 ile, % 80 lik alan icinde kalan kismu ele alular, alt
diizeylerde bulunmayan yeni teklif edilen programlan da gozden gecirecek olan st dii-
zey yoneticisinin dikkati, biitgede kalan kisim {izerinde yofunlagir. Kugkusuz, iist diizey
yoOneticisi tiim paketleri inceleyebiliv. Yine de ilk olarak ele alacafy, rgiitlin minimom
faalivet diizeyini belirleyen temel karar paketindeki artiglardir. Siralama ve toplam
harcama seviyesi belirlenince, karar paketleri yeni biitgeyi olugtururlar,

Eger SEB, tcoriye uygun ¢aligirsa, orgiitiin tiim faaliyeti iyice incelenmig ve yeni-
den degerlenmis olur. Bazi faaliyetler devam ederken, bir kismm azaltilir veya ortadan
kaldirilir, bbylece kaynak tahsisinde etkinlik saglanr. Gegmis yillara oranla 6denck mik-
tarinda artig olmas: veya yeni programlar konmasi hatinde idarenin dikkatini ¢eken gele-
neksel biitgede, verimsiz faaliyetler gizlenmig olabilir (9). Bu agidan SEB, teoride bir ge-
ligim olarak nitelenmekteyken uygulanmasindaki iistiin ve aksak yonleri itibarryla da tar-
tigmalara konu olmakta ve gegitli dneriler getirilmektedir.




C- UYGULAMADA SIFIR-ESASLI BUTCELEME (10)

1- Sifir-Esash Biitcelemenin Ustiin Yonleri

Gelencksel biitgelemede oldufu gibi, kamu faaliyetleri ve dolayisiyla harcama
miktarinda gegmis yil tutarlarm veri olarak kabul etmeyip, tiim faalivetleri degerlendire-
rek Odenek artig veya azahgimin gerekeesini ortaya koymast, SEB nin en énemli iistiinlii-
gidiir. Boylece biitge hazilifindan dnce, bir mali planlama agamas: olugturulmakta, yo-
neticiler her programi, fayda ve maliyet iligkilerini kullanarak alternatifleri arasindan
secmekte, bbyle bir deferlemeyle faaliyetler ve idari birimler arasinda kaynak dagilimin-
da etkinlik saglanmaktadur,

Birim icindeki personelin biityeyle daha fazla ilgilenmesini saglamasi, teknigin
olumlu bir yoniidiir. Bu agidan SEB, iyi bir eitim aracidir. Birimde ¢aliganlar, kurulu-
gun iglemleri, hedefleri, hedeflere ulagma metodlart hakkinda bilgi sahibi olurlar. Ayrica,
SEB; mikro-ekonomik bir yaklagim olarak agagidan yukariya dogru bir planlama ve ana-
liz siirecini igerdiginden (11), yonetim tekniginde roi almak, ¢aliganlar iizerinde olumlu
psikolojik etkiler yaratir. '

SEB, kararlan ve Oncelikleri tiim orgiit itibartyla gormeyi saglayan bir metoddur.,
Kendi birim faaliyetlerini mutlak olarak diigiinmeyip daha oncelikli faaliyet iireten diger
birimlerin 6denekierinde, kendi aleyhlerine artis1 kabul edecek kadar yoneticileri biling-
lendirmesi, SEB nin bir diger {istinligtdir. Kald: ki, SEB, tiim kurulug veya tiim faali-
yetleri kapsamadan da kullanslabilin bir tekniktir.

2- Sifir-Esash Bilicelemenin Aksayan Yonleri

Devlet biitgesinde hemen tiim faaliyetler, hizmete dayandigidan, SEB nin rahat-
hikla kullanilacag ileri siiriilmekte, kaynaklarr, diigiik dncelikli olanlardan yiiksek dnce-
likli programlara kaydirma olanagi salayan bu teknik, teoride vararhi kabul edilmekte-
dir. Bununla beraber, etkin bir piyasa mekanizmas ile kargilagtirarak gereksiz harcama-
lart siurlandirma olanagi olmadifindan, devlet faaliyetlerinde, ¢iki dlgiimiiniin zor oldu-
gu ileri stiriiliir. Nitekim, uygulama sonuclan da teoride beklendigi gibi olmammg, siste-
min gegitli dezavantajlar da igerdi3i anlagilmig ve ybneticilerin yakinmalarina neden ol-
mugtur.

SEB, biitceleme teknifinde bir devrim olarak ileri siiriilmiigtiir. Oysa, Planlama
Programlama ve Biitceleme Sistemine (PPBS) birgok yonden benzemekte ve ondaki bazi
aksakhklan da tasimaktadwr. Ciktinin dlctibmesi, siibjektif ve tartigilabilic veya yapilamaz
ise, yoneticilerin program paketlerini kargilagtirarak uygun karar vermeleri zorlagrr,

Binlerce program paketinin alternatifleri de dikkate alarak, tek tek gozden gegiril-
mesi, geleneksel biitgelemeye kiyasla daha ¢ok zaman, para ve igyiikiine ihtiyag gtisterir.
Yoneticiler zamanlarmem biiyik kismim programlan deerlemeye aymirlar, ayrica prog-
ramlarn teknik ve politik dnemleri de gézardi edilmekiedir, ki bunlar ciddi sorunlardir.
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Diigiik oncelikli karar paketlerinden vazgegme kararm dogru olarak verecek bil-
gili personel bulmak da sorun olabilir. Ayrica, alt diizey yoneticileri etkinsizlikleri sakla-
yabilirker (12}, veya iist ditzey yOneticisi, tiim programlars taneysp tnemini, bir biitiin ola-
rak kavrayamayabilir,

SEB'in ¢iktilarin dlgiimiinde ve biitge uygulamas: iizerinde kesin bir etki yarat-
madi da ileri strilmektedir. Yoneticiler bir siicii ekstra igin sonunda, kaynaklann yeni-
den dagliminda SEB Oncesine gore 6nemli bir degigiklik olmadigm goriip sisteme kargt
olumsuz tavir takmabilirler.

Yine PPBS nden bilindigi gibi, biifceleme sistemi, muhasebe ve denetim meka-
nizmalar ile tamamlanmadikga, biitgeleme siirecinde maliyetler kontrol edilemez (13).

3. Sifir-Esash Biitcelemeye Hiskin Oneriler

SEB teorisinde olmas: gerektigi gibi, binferce karar paketinin biitge takviminde
belirlenmig bir tarihe kadar derinlemesine incelenmesi, uygulamada zor oldufundan,
onunla aynt amaglar: tagtyan Performans denetimi Onerilmektedir.

Birgok programun yillik olavak gozden gecirilmesing ihtivag olmadifh diigiincesiy-
le, yillik bagan aramayan, 6ncelik siralamasi yapmayan fakat faaliyetlerin etkinlik ve
ekonomisini gozden gecirme esasina dayah performans denctiminde, {ist diizey yOnetici-
lerd, isterlerse bir kag programi inceleme konusu yapabilirler. Bu teknikte muhasebe veya
yonetim bilgi sistemlerinde degigiklife gerck yoktur.

Tiim faaliyetlerin her biiice denetiminde tekrar incelenmesiyle olusacak zaman
kaybim dnlemek amaciyla geligtirilen bir diger kavram da " ginbatims” kavrammdir (14).
1976 da onerilen ve 1977 de geligtirilen bu kavram; her faaliyetin ii¢ veya vedi yil gibi
belirlenmig siireler sonunda bitmesi esasina dayanir. Siire sonunda devam etmesi gere-
kenler iizerinde, yeniden deferleme yapiiir. Bu sekilde, faalivetlerin gbzden gecirilme ig-
lemleri her yd tekrarlanmadifimdan, iglerin yitimas: tehlikesi de ortadan kalkar.

Hernekadar, biitcelemede SEB teknigini kullanarak, harcamalardaki artig hizinm
yavagladifn ileri siiriililyorsa da, biitge 6dencklerindeki artig devam etmektedir (15). Ote
yandan, uzun donemli bir planlamanin daha yararli olacag diigiincesiyle, SEB yerine
tekrar PPBS ne doniig de dnerilmektedir (16).

D- SONUC

Kamu hizmetlerinde verimiili¥i saflamak, kamu yonefiminde israf1 onlemek ama-
ciyla bagvurnlan gagdag biitce tekniklerinden biri de Sifir-Esash Biitgeleme'dir, Tiirki-
ye'de deviet biltgesinin hazirfanmasinda Onerilen bu teknik, sihirli bir depnek degildir,
Gelencksel biitge digindaki difer biitce teknikleri gibi, ana kayna#: olan Planlama Prog-
ramlama ve Biitgeleme sistemini gelistirmek amacsyla bagvurnimugtur,




Yaklagik 18 yildir tartigilan ve ABD de genis 6lgiide olanag: bulunan SEB, uygu-
lamada diizeltilmeye ¢aligifan cesitli aksakliklar olan bir tekniktir.

Tiirkiye'de ise, program biitge sistemi yaklagik 15 yildir "képrii model” olmaya
devam etmektedir. Program biitgenin de gerektirdidi gekilde, programlarin alternatifle-
riyle beraber hazirlanmasi, fayda ve maliyetlerinin belirlenip karsilastirdmalari, personel
etkinkifinin arttiridmasy, sistem analizi i¢in gerekli bifgi iglem merkezi kurulmast, kamu
orgiitlerinin hizmet agisindan yeniden Grgiitlenmeleri, kamu faaliyetlerinde bicimsel de-
netimin yamsira etkenlik denetiminin de yapilmasi vb. unsurlar heniiz biitce sistetnimize
girmemigken (17), ¢agdag biitge tekniklert iginde bir tanesi lizerinde bu denli durmak,
fazla anlamli olmamakiadir. Biitge sistemimizin agamali olarak geligtirilmesi, bunun i¢in
de 6nce performans analizinin yapilmasi, dahka sonra program biitge ve geligtiriimekte
olan tekniklerinden yararlantimasi gerekmektedir.
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